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Estado, políticas sociales y pobreza. 
 
La alternativa es aprender cómo vivir con la complejidad y 
aceptar el hecho de que las vidas de los pobres son tan múltiples 
como las de los no pobres. La pobreza no puede ser descrita 
usando sólo una o dos variables. Aun más, la regla es la 
existencia de una gran diversidad de manifestaciones de la 
pobreza […] la heterogeneidad que encontramos en la vida 
social (Else Øyen). 
 







Estado y pensamiento social son indisolubles y sus alcances tocan la política o economía. El Estado-
mercado, es producto de las sociedades globalizadas que exigen estructuras institucionales públicas 
tendientes a equilibrar el desigual juego de las economías mundializadas, donde los fallos del mercado 
han modificado de forma negativa los estados de bienestar social, generándose transformaciones entre 
las relaciones funcionales del Estado capitalista, hasta convertirlo en el Estado benefactor, que mediante 
la reorientación de las políticas sociales aborda el interés colectivo transfiriendo a nivel de 
responsabilidad y acciones dentro la organización pública elementos programáticos de acción que 
implican: interés, opinión, derecho, bienes, salud, transporte, educación, difusión de servicios, rendición 
de cuentas, sanidad o deuda pública, siempre privilegiando “lo público”, lo que es grupal, el conjunto de 
decisiones cuyo objeto es la distribución de determinados bienes o recursos, con el fin de contener las 
condiciones de pobreza social, erigiéndose como la sala de emergencias del Estado corrector. 
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Los conceptos de Estado 
 
Diversas corrientes del pensamiento social
2
 ofrecen aproximaciones para comprender la función 
del Estado y sus responsabilidades, mediante la intervención pública y sus políticas sociales en materia 
del combate a la desigualdad social y su principal exponente: la pobreza; la existencia de  disciplinas que 
ayudan a la comprensión de estas variables, para la deconstrucción de la profundidad de los conceptos 
existentes, implican elevadas cuotas de ejercicios investigativos que en esencia se orientan a una 
identificación teórico-conceptual. Inicialmente, es imperioso establecer la idea que acerca de Estado se 
presenta en la densa variedad de encuadres teóricos y conceptuales existentes. Estado y pensamiento 
social son indisolubles, por lo tanto sus alcances tocan aspectos de la política o economía; el Estado es 
un complejo sistema de normas jurídicas y administrativas que aplican hacia las colectividades sociales 
en búsqueda de un orden que perpetúa su organización y funcionalidad. 
 
Dos argumentos iniciales distinguen sus alcances: uno tiene su origen en la Grecia antigua 
estableciendo que la presencia del Estado es inevitable ante la existencia de la sociedad, otro es de 
carácter humano, es decir, producto del hombre, de la sociedad general, para privilegiar el bien común y 
los derechos individuales. El elemento constante en ambas concepciones lleva  a la analogía de una 
estructura supra humana a favor del hombre y su igualdad. 
 
La idea de Estado-mercado, es producto de las sociedades modernas donde la globalización 
exige estructuras institucionales públicas tendientes a equilibrar el desigual juego de las economías 
mundializadas, independientemente de que dentro de sus responsabilidades se encuentren la 
salvaguarda nacional, optimización y eficacia financiera, conducción del desarrollo y el establecimiento de 
políticas sociales. Tales estructuras pueden percibirse bajo variados enfoques: Conductual, materializado 
mediante un sistema público; Participacionista, el Estado como agente rector económico y social; de 
dominación social (Marx-Weber): concepción que identifica al Estado como la fuerza política que defiende 
los intereses de la clase dominante mediante su capacidad de intervención en la economía, el mercado y 
el desarrollo social; Leninista, sociedad capitalista (Estado y burguesía) y sociedad comunista (un Estado 
innecesario); Liberalismo, el Estado como estructura para resguardar la propiedad privada, compensar el 
mercado y sus insuficiencias; de Bienestar, un estado con estructuras eficaces reguladoras del gasto 
público, dotador de recursos y servicios públicos de calidad, la responsabilidad en la distribución del 
bienestar hacia a los ciudadanos para ajustarlos favorablemente a las exigencias del mercado; 
Desarrollismo, un Estado pro-industrializador para fomentar una economía que favorezca la integración 
social de grupos marginados, es el pensamiento social latinoamericano, que otorga al Estado 
responsabilidad sobre las estrategias de desarrollo y las transformaciones socioeconómicas; 
Neoliberalismo, el Estado defensor de la propiedad y libertades individuales y administrador de las reglas 
económicas y del mercado, una variante de éste es la economía política positiva (el Estado mínimo 
proveedor de bienes que no otorga el mercado; el Estado positivo corrector de las deficiencias del 
mercado y, el Estado negativo con grupos de interés y excesiva burocracia tendiente a perpetuarse en el 
poder); el Consenso de Washington, una respuesta correctiva estructural por parte de organismos 
internacionales ante los desajustes del modelo de economía liberal como distorsiones del mercado, 
desregulación financiera, privatización de la empresas y reducción del gasto social. 
 
El Estado, a pesar de las distintas caracterizaciones que se le den en función de la perspectiva 
ideológica o disciplina con que se aborde, mantiene ciertos elementos que son determinantes en la 
existencia de aquella unidad política, jurídica y social y que además lo definen como tal. Estos son: a) 
territorio, población y gobierno, b) una colectividad (nación) delimitada por un territorio sujeta a un 
ordenamiento jurídico común, c) organización política que detenta el poder, d) organización política de la 
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sociedad, e) uso legítimo de la violencia y, f) organización político-social que tiene como objetivo la 




Los elementos dentro del Estado, planificadores, decisores, ejecutores y benefactores, han sido 
puestos a prueba durante los años más recientes de la naciente economía global del planeta. Las 
transformaciones en ámbitos económico, político y social, experimentados los últimos 20 años, 
caracterizadas por aperturas comerciales y económicas, la reconversión tecnológica y reorientación de 
las políticas sociales, han generado nuevas orientaciones en un mundo globalizado que pueden 
encuadrarse dentro de aspectos como la modificación negativa de estados de bienestar social, 
recurrentes crisis económicas mundiales, incremento en la participación de las economías neoliberales, 
nacimiento de una nueva clase política matizada por grupos tecnócratas, incremento de la informalidad 
económica y potencialización de problemas urbanos, entre otros aspectos. La desigualdad y la pobreza 
son dos de los más graves problemas sociales que, en general, resultan de las relaciones históricas que 
se establecen entre las esferas de la sociedad, el Estado y el mercado (Almanza, 2006, pág. 2). 
 
Durante el presente siglo, las crisis económicas de orden mundial han generado modificaciones 
entre las relaciones funcionales del Estado Capitalista, hasta convertirlo, especialmente en los años 30, 
en el Estado-Benefactor, que nació  a principios del siglo XX producto de gobiernos socialdemócratas 
europeos que orientaron reformas para beneficio de la sociedad  trabajadora. La aparición a finales del 
Siglo XIX de diversos partidos políticos social-demócratas en España, Noruega, Suecia, Rusia o Suiza, 
es un ejemplo de ello y uno de sus íconos fue el Programa Alemán Erfurt que planteó reformas dentro de 
las estructuras políticas para ampliar los servicios sociales y favorecer leyes que protejan los derechos e 
intereses de los obreros (Nuñez, 1988). Las políticas desde Europa llegaron a Estados Unidos y en todas 
ellas sus orientaciones tenían vínculos con la resolución de problemas educativos, sanitarios, de vivienda 
y de sistemas de seguridad social para adultos mayores. La intervención sindical derivada del proceso 
industrializador para la defensa de los derechos de trabajadores fue otro factor que impulsó las 
demandas laborales y la intervención del Estado. Así nace un juego de intereses entre representantes del 
Estado, sindicatos y empresas.  
Las exigencias en la época para tender la miserable vida de  grupos trabajadores trascendieron 
de la esfera del Estado y llegaron hasta la Iglesia católica. La Encíclica Rerum Novarum, del Pontífice 
León XIII, promulgada en 1891, referente a la situación de los obreros establece en su numeral 1: …es 
urgente proveer de la manera oportuna al bien de las gentes de condición humilde, pues es mayoría la 
que se debate indecorosamente en una situación miserable y calamitosa, ya que, disueltos en el pasado 
siglo los antiguos gremios de artesanos, sin ningún apoyo que viniera a llenar su vacío, 
desentendiéndose las instituciones públicas y las leyes de la religión de nuestros antepasados, el tiempo 
fue insensiblemente entregando a los obreros, aislados e indefensos, a la inhumanidad de los 
empresarios y a la desenfrenada codicia de los competidores… . 
La conformación del Estado benefactor incluyó ideas socialdemócratas y el modelo de Estado 
interventor Keynesiano como alternativa de solución a las fallas capitalistas, basado en el principio de 
que los incrementos en el ingreso generaban mayores demandas de productos que estimula la 
economía. Sus tres principales características son: 
1. Intervención directa e indirecta del Estado en la economía para enfrentar las crisis del 
capitalismo,  derivadas de los excesos de utilidad de la inversión privada. 
2. Implementación de programas sociales encaminados a paliar problemas económicos y sociales 
de la población trabajadora, y 
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3. Un sistema representativo de intereses expresado en una competitividad partidista, que permite 
avances y retrocesos del poder dentro del Estado (Nuñez, 1988). 
 
 
Las políticas públicas y las políticas sociales 
 
Antes de entrar a los conceptos sobre política social, es importante conocer los argumentos 
fundamentales de las políticas públicas. Éste término hace referencia a las instituciones gubernamentales 
de cualquier país, las que dentro de una relación entre el Estado y su entorno práctico, se transfieren a 
nivel de responsabilidad y acción dentro la organización política; Dewey en 1927 las definió como lo 
“público y sus problemas” (Parsons, 2007, pág. 31); este mismo autor, Wayne Parsons, las refiere como 
la idea de aquello que no es privado ni individual sino de ámbito colectivo; las políticas públicas se 
componen por elementos de distinta índole que incluyen los distintos tipos de Gobierno, las fuentes de su 
poder y la capacidad de intervención ejercida por otras organizaciones (Parsons, 2007, pág. 37). Al 
intentar un profundizar en un mayor entendimiento de la lucha por el poder, se hace énfasis en politics, 
que se traduce por política, término con interpretaciones muy propias a cada país; es decir, lo relativo a 
grupos sociales en bajo mandatos gubernamentales. Cuando se trata de estudiar la política en el sentido 
de politics, los objetos fundamentales de estudio son las fuerzas políticas, las elecciones, sociedad y las 
instituciones gubernamentales. 
 
Por policy, considerando lo anterior, puede interpretarse por políticas públicas a las que 
regularmente se les agrega un adjetivo que puede ser de tipo social, por ejemplo, mediante el cual se 
hace referencia a una acción pública, el beneficio colectivo; interpretándolo de otra forma, se refiere al 
punto programático de la acción gubernamental, que implica: interés, opinión, derecho, bienes, salud, 
transporte, educación, difusión de servicios, rendición de cuentas, sanidad o deuda pública, siempre 
privilegiando “lo público”, lo que es grupal; aquel fenómeno, situación o problema que requiere regulación 
o intervención gubernamental. El legado de lo público y lo privado, como las bases del Estado, se 
remonta la época de Griegos y Romanos, pero es a principios del siglo XIX cuando la “esfera pública” se 
desarrolla en Gran Bretaña a partir de la diferenciación entre el poder público y el ámbito de lo privado 
(Parsons, 2007, pág. 38). 
 
Para Bacon la astucia racional del término “policys”, tuvo una relación dentro de su praxis con la 
administración y la burocracia; en tanto que para Weber el término se convirtió en la expresión del 
componente racional del Estado, cuya función era ejecutar la voluntad de los amos políticos, mediante la 
misma burocracia, una clase de servidores cuyo objetivo era asegurar el interés público. Weber también 
estableció la noción de la racionalidad a partir de la sociedad industrial. La idea fundamental en el siglo 
XX es que las instituciones públicas, el Estado, a través de diversas políticas está en condiciones de 
ofrecer respuestas a diversos problemas públicos, entre ellos los de tipo económico, incorporándose al 
proceso nuevas relaciones entre gobierno y política. 
 
Los estudios de Harold Lasswell
4
 abordaron campos de estudios sociológicos, psicológicos, de la 
ciencia política, administración social y gestión empresarial; en 1951 acuñó el término de “policy” y en su 
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más moderna interpretación, el término políticas públicas, lo refirió como el conjunto de decisiones cuyo 
objeto es la distribución de determinados bienes o recursos. En este proceso se encuentran en juego 
bienes o recursos que pueden afectar o privilegiar a individuos y grupos; el escenario de la política 
pública, Lasswell, lo transformó para los años 70 en vertientes que incluyeron: métodos de investigación; 
los resultados de los estudios, las disciplinas intervinientes y otros tipo de análisis mantuvieron interés en 
los componentes de la administración pública. Autores contemporáneos a Lasswell fueron Herbert Simon 
y su interés en las decisiones humanas, la racionalidad limitada y la capacidad para mejorar, y Charles 
Lindblom con su alternativa “incrementalista”, el poder y su interacción por etapas. 
 
A partir de los años 60 Becker incursiona de manera significativa en el abordaje de las políticas 
públicas y su contribución a los problemas sociales bajo la perspectiva constructivista, cuya idea central 
refiere una colectividad cuyas condiciones especiales determinan problemas sociales específicos. Las 
políticas públicas son aquellas situaciones socialmente problematizadas, abriéndose el cuestionamiento 
relativo a los alcances de los problemas sociales para generar la atención de las instituciones públicas. 
 
En los años 70 la distinción entre lo público y privado tuvo un giro derivado de las fallas del 
mercado, retomándose las posturas de Smith y Friedman referentes que la relación entre lo público y lo 
privado se definía mejor mediante el mercado y la libre elección y no con el Estado actuando en función 
del interés público (Parsons, 2007, pág. 41). Dentro de la política las instituciones públicas de orden 
superior, las más eficazmente adelantadas, se basan en un contrato social entre los ciudadanos y el 
Estado, contrato que en el cual se acuerdan derechos y deberes por ambas partes para promover el bien 
común (Ortiz, 2007, pág. 6). 
 
Las ideas de Cobb y Elder (Charles Elder, Roger Cobb, 2003) señalaron que en la formación de 
la agenda se identifican dos tipos o categorías analíticas, la “agenda sistémica o pública” y la “agenda 
institucional o formal”. La primera de ellas es la agenda de la sociedad  y se construye a partir de la 
discusión de los problemas públicos; en cuanto a la segunda, una vez que el gobierno acepta que se 
debe hacer algo (emprender una acción) sobre un problema, se puede decir que éste ingresó en la 
agenda institucional. Bajo su teoría de “la agenda”, Cobb y Elder, señalaron que una falla alcanza status 
de público y logra ser incorporada a la agenda pública cuando cumple con: 1) ser objeto de amplia 
atención y conocimiento del público; 2) que buena parte del público considere que se requiere algún tipo 
de acción; y 3) que a los ojos de la comunidad, la acción sea competencia de alguna entidad 
gubernamental. Una Agenda de  gobierno establece quiénes son los responsables en definir y 
argumentar los asuntos de naturaleza pública, cuáles grupos y organizaciones tienen fuerza para 
transformar temas sociales en públicos, cuáles son los que representan a quiénes, qué aspectos 
ideológicos fundamentan la adopción y aceptación de demandas y dan prioridad de asunto público a 
cuáles cuestiones (Osorio, 2008). 
El desarrollo de las políticas públicas como ciencia se debe principalmente a John Dewey, quien 
entendió el pragmatismo mediante la experimentación social, definió la democracia como un intercambio 
de ideas y defendió las ideas de la “tecnología política”, como un método más científico para resolver sus  
problemas, (en la actualidad algunas instituciones públicas la denominan ”ingeniería social”); El legado de 
Dewey fue un llamado a tomar medias y a fomentar la participación activa de las ciencias sociales en los 
esfuerzos por crear mejores gobiernos y sociedades (Parsons, 2007, pág. 81). 
 
Una vertiente de las políticas públicas son las políticas sociales, las que de acuerdo con la 
definición de Pereira se definen como: programas de acción que, a través del esfuerzo organizado, se 
dirigen a atender necesidades sociales cuya solución traspasa a la iniciativa privada, individual o 
espontánea, y requiere decisión colectiva reglamentada y amparada por leyes impersonales y objetivas 
que garanticen derecho (Prieto, 2008, pág. 66). La definición establece la necesaria intervención 
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gubernamental, la acción pública para atender los problemas de las mayorías. En la raíz conceptual se 
parte de las acciones del poder público, el Estado, hacia los sectores sociales mediante un orden 
establecido de estrategias coordinadas. La política social es la acción organizada del Estado en materia 
social. La política social cumple 4 funciones distintas y complementarias: protección, bienestar, 
realización de los derechos de ciudadanía y cohesión social (Osorio, 2008).  
 
Por su parte Rodríguez (Rodríguez Peñaloza, Martín; Rodríguez Manzanares, Eduardo, 2009, 
pág. 12) han definido la política social por ser una política formulada e implementada desde el gobierno, 
es decir, como política gubernamental, por tener un carácter limitativo que no ha permitido una práctica 
de participación ciudadana real, donde ésta última, en las condiciones actuales juega un papel 
fundamental en las nuevas formas que está tomando la gestión local de las políticas y dentro de éstas la 
política social; misma que se deberá dar desde un enfoque de política pública. 
 
Harold Lasswell expresó que lo importante es que el enfoque de políticas pone  énfasis en los 
problemas fundamentales del hombre en sociedad, para lo cual es fundamental cultivar técnicas para 
lograr una cooperación fluida entre “equipos interdisciplinarios” como una de las principales tareas para 
desarrollar una ciencia de las políticas. Este nuevo campo interdisciplinario de las ciencias de las 
políticas, trata de resolver los problemas sustanciales del hombre en el contexto de una sociedad que 
tiende a ser más abierta, participativa, crítica y creativa, con una mayor capacidad de organización e 
iniciativa para promover sus intereses y cubrir sus necesidades –capaz de introducir políticas nuevas–. 
En este marco surgen las políticas públicas. Así, pues, la política pública emerge en un ambiente de 
motivaciones, representadas por los retos planteados por incertidumbre, riesgos y contingencias, que 
deben de enfrentar las organizaciones sobre las cuales se sustenta el Estado-Gobierno. 
 
Díaz (Díaz, 2007, págs. 4-5) conceptualizó la política social como el conjunto de directrices, 
orientaciones, criterios y lineamientos conducentes a la preservación y elevación del bienestar social, 
procurando que los beneficios del desarrollo alcancen a todas las capas de la sociedad con la mayor 
equidad. De acuerdo con ello, la “política social” se refiere a una serie de medidas orientadas a mejorar 
condiciones de vida determinadas, por lo tanto, son políticas transitorias y sus objetivos son los de 
aminorar o de regular los embates de las políticas económicas. En otras palabras, la política social tiene 
que ver con las fallas de la política económica, es de carácter asistencial y se le asigna, por tanto, una 
función residual. En un segundo concepto considera que la función principal de la política social es la 
reducción y eliminación de las inequidades sociales a través de la redistribución de los recursos, 
servicios, oportunidades y capacidades. Este concepto incluye todas aquellas actividades que 
contribuyen a la salud, educación, asistencia pública, seguridad social y vivienda de la población, y 
también aquellas que afectan, en general, la redistribución y distribución del ingreso y las dirigidas a 
construir y conservar el capital social, en un marco de justicia social. 
 
En relación a éste último concepto, justicia social, David Harvey (Harvey, 1977) señaló que la 
justicia social no debe centrarse en contar con una buena sociedad, debe ser el principio para resolver 
demandas conflictivas a través de la cooperación social para la mejora individual, de asignación de 
cargas de trabajo que permitan redistribución de ingresos, de ordenamientos sociales e institucionales, 
de toma de decisiones, entre otras. El autor establece la manera en que la justicia social ha sido 
concebida desde la ética de Aristóteles hasta los aceptados y contemporáneos conceptos de Rawls autor 
de la Teoría de la Justicia; la justicia social por regla general se asocia con otro término, necesidad, que 
es un concepto relativo a cada sociedad, pero que pueden centrarse en: comida, vivienda atención 
médica, educación, servicios sociales, bienes de consumo, oportunidades de diversión, distracciones y 
transportes. 
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De manera general, el concepto de Estado de Bienestar y las políticas sociales que le impulsan 
son el producto de la idea de la justicia, la noción de felicidad, libertad, en conjunto con las ideas de 
progreso y bienestar. Es una especie de pacto político e ideológico. En palabras de Casas (Teresa 
Incháustegui, Alicia Martínez, 1998, pág. 68) la política social se arma como mecanismo de 
compensación del mercado, bajo el supuesto de pleno empleo y una relación estándar de trabajo.  
 
Muchos de los gobiernos actuales basan sus acciones en un contrato social entre los ciudadanos 
y el Estado,  a través del cual se acuerdan derechos y deberes por ambas partes para promover el bien 
común; el desarrollo económico dejó de ser un proceso endógeno que pudiera ser controlado por el 
Estado (Teresa Incháustegui, Alicia Martínez, 1998, pág. 69). Los nuevos bloques económicos 
redefinieron la relación Estado-nación cambiando las estructuras de las políticas públicas construyéndose 
nuevas instituciones. Las políticas sociales debieron resolver los desajustes entre el nuevo crecimiento 
económico y las nacientes estructuras de clases; debieron reconocer las formas que rebasaron la familia 
nuclear. 
 
La sociedad y los ciudadanos ofrecen apoyo al gobierno pagando tasas impositivas que 
contribuyen al desarrollo de las naciones; los gobiernos, por su parte se legitimizan, ofrecen protección y 
garantía de los derechos ciudadanos y apoyan políticas públicas para beneficio colectivo. Cuando el 
Estado incumple ineficazmente en la acción de políticas públicas, en el contrato social, en las limitadas 
oportunidades, desigualdades, exclusión y pobreza, se multiplica e incrementa la deslegitimación del  
Estado y la retirada del apoyo ciudadano, favoreciendo condiciones para la desintegración social, el 
conflicto y la violencia. La política social es la estrategia pública para regular y complementar las 
instituciones del mercado y las estructuras sociales. En palabras de Ortiz (Ortiz, 2007, pág. 6) la política 
social es definida a menudo en términos de servicios sociales como la educación, la salud, o la seguridad 
social; e incluye mucho más: distribución, protección y justicia social; consiste en situar a los ciudadanos 
en el núcleo de las políticas públicas, ya no mediante el suministro de asistencia social residual, sino 
incorporando sus necesidades y voz en todos los sectores. Ortiz afirma: a manera de justificación: las 
políticas sociales son necesarias porque los beneficios del crecimiento económico no llegan 
automáticamente a todos los ciudadanos. Las políticas sociales no se justifican sólo por humanitarismo: 
son una necesidad para el crecimiento económico y para la estabilidad política de los países, para 
mantener el apoyo de los ciudadanos en sus gobiernos (Ortiz, 2007, pág. 9). 
 
Las políticas sociales fueron concebidas durante las décadas de los ochenta y noventa, como 
formas de intervención de características asistencialistas, orientadas en ofrecer a grupos sociales en 
condiciones vulnerabilidad una red de apoyos para su subsistencia básica; las “redes de seguridad” o 
“safety nets”; tienen como característica fáctica, no de diseño, su incapacidad para generar condiciones 
que permitan alcanzar desarrollo social y económico equilibrado; en otras palabras, tienen un carácter de 
tipo “residual” muy típico de naciones pobres, hecho que contrasta con los resultados obtenidos en 
naciones desarrolladas que alcanzaron notables niveles de prosperidad, permitiendo que las inversiones 
sociales contribuyan a la cohesión social y estabilidad política. 
 
Las diversas concepciones de la política social han sido divididas en dos segmentos 
fundamentales: por un lado se encuentra su perfil de corte asistencial, de tipo protector, la sala de 
emergencias social; en tanto que la otra parte mantiene orientaciones hacia la integración y promoción de 
la ciudadanía, la que busca incorporar a las personas en ámbitos productivos. En ambos casos, se busca 
por parte del Estado, una configuración de acciones que permitan alcanzar mejores niveles de bienestar. 
Las acciones sociales instrumentadas mantienen un diseño funcional siguiente: a) asistencia y protección 
social, surgida en países de Europa y América en los albores del siglo XX direccionadas a garantizar 
estándares mínimos de ingresos e inserción a grupos de trabajadores de las nacientes fábricas a través 
de ayudas diversas (dinero, alimentos, medicinas, etc.) en respuesta a las necesidades y demandas de 
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personas y familias; la política social adopta el rol reparador de los llamados fallos del mercado, 
socialmente se consideraría más de tipo correctivo que preventivo; b) promoción del bienestar: su mayor 
exponente es el Estado de Bienestar, connotación europea de tipo prospectivo responsable de generar 
sectorialmente oportunidades basadas en oportunidades productivas, educación, salud e infraestructura. 
La aparición del modelo liberal propició su crisis abandonando los esquemas integracionistas para 
adoptar los de tipo asistencial; c) realización de los derechos sociales de la ciudadanía: desde mediado 
del siglo pasado autores como Marshall establecieron la relación entre derechos y acción pública, una 
forma de transición desde los derechos civiles y los políticos hasta legar a nuestros días a posturas de los 
derechos humanos. Heidenheimer en 1986, consignó que desde el siglo XVIII en Europa, el concepto de 
políticas sociales nació a través de cátedra académica en ciencias como un esfuerzo por sistematizar los 
conocimientos en administración y bienestar social.  
 
Las características de las estructuras sociales, condicionan los diferentes niveles en que una 
política pública enfrenta los problemas de pobreza y articula estrategias de atención, el denominado 
Estado de bienestar europeo tiene un exponente principal en Gosta Sping-Andersen (Andersen, Octubre-
Mayo, 2004), quien distingue 4 modalidades: 
1) Modelo universalista o socialdemócrata, protección social elevada, para todos igual, 
independientemente de la renta; cobertura universal para todos y en todos los ámbitos (educación, 
salud); impuestos elevados. Este modelo en Suecia ha conseguido, en buena medida, reducir las 
desigualdades sociales. 2) Modelo liberal-individualista: alto nivel de mercantilización (los ciudadanos 
tienen que recurrir a colegios privados, clínicas, etc. puesto que el Estado no llega a todas partes, (Ej. 
Reino Unido); 3) Modelo Conservador corporativista: se caracteriza por basarse en un modelo de 
negociación de las políticas macroeconómicas corporativistas (Gobierno-Patronal-Sindicatos) (Ej. 
Alemania, Austria); 4) Modelo Tradicional Mediterráneo con un mercado de trabajo poco flexible, niveles 
medios de mercantilización, predominio de estructuras clientelares y economías sumergidas (España, 
Italia, Grecia). 
 
Una rápida vista al pasado del desarrollo de las políticas sociales permite hacer la siguiente 
cronología: en 1834, se promulga la Ley de Pobres en Reino Unido iniciándose los sistemas 
contemporáneos del bienestar que suplieron acciones de caridad eclesiales; en 1883 se implantan los 
primeros programas estatales de previsión social en la Alemania de Bismarck, y se establecen las bases 
de  una moderna seguridad social con trabajadores sujetos de derechos; en la Alemania prusiana nacen 
esquemas de protección social “arriba-abajo”, lo que permitió consolidar apoyos empresariales y 
funcionarios públicos. La histórica evidencia una conjunción de intereses políticos, económicos y sociales 
que originaron atención de demandas, oferta de justicia y protección social, a los que se sumaron 
sistemas de seguros por contribución que marcaron el inicio del Estado como interventor y garante de 
seguridad social a trabajadores. El moderno sistema de seguridad social, el moderno estado de 
bienestar, nace en la Europa contemporánea y para 1920, 22 naciones contaban con programas de 
seguros contra enfermedades. En América, entre los años 20 y 30 el Presidente Roosevelt auspició, con 
su “Nuevo Contrato” planes de protección social para contrarrestar los efectos de la “Gran Depresión”, el 
resultado fue la aprobación legislativa de la seguridad social en 1935. Durante el mismo periodo, la 
Organización Internacional del Trabajo, OIT, destacó la necesaria legitimación social de acciones contra 
enfermedades, desempleo o vejez. En 1941 el Informe Beveridge publicado en Reino Unido, proclamó el 
principio de cobertura universal y contó con presupuesto público para su operación, universalizó políticas 
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Los conceptos de pobreza 
 
Universalmente y bajo la óptica de aspectos sociales, económicos y políticos, una definición que 
describe con mayor acercamiento a la pobreza
5
 se caracteriza por la situación en que viven las personas 
matizada por carencias espirituales y materiales, a las que se suman privaciones y desventajas de tipo 
económico y social que se constituyen en limitantes para la adecuada satisfacción de sus necesidades 
elementales, la pobreza se ha intentado descifrar a través de intrincados procesos multifactoriales y 
multidimensionales que condicionan aspectos espaciales del territorio, población o medioambiente, 
humanos como la familia y el individuo, o de orden económico, social, político y cultural. A partir de 
concepciones basadas en situaciones de tipo racional como la pobreza en relación con los niveles de 
vida de otras sociedades, las necesidades insatisfechas del ser humano, es cuando personas, familias o 
incluso sociedades se ven imposibilitadas de satisfacer condiciones básicas para su inclusión y 
aceptación en sociedad.  
 
Los nuevos debates y reflexiones desde las ciencias sociales aparecen a partir de los años 
noventa producto de cambios en el Estado de Bienestar europeo, crisis económicas de orden mundial,  
procesos de globalización, economías liberales y, por la aparición de un fenómeno radicalizador de las 
clases sociales en materia económica, educativa y de oportunidades para satisfacer elementales 
necesidades. La complejidad de la realidad social alcanza a los conceptos con que se le describe y 
supera la capacidad de comprensión de un problema de orden diverso matizado por un elemento 
transversal, marginalizador, que tiene sus orígenes en las relaciones Norte-Sur, Centro-Periferia. Parece 
como si el momento actual fuera proclive a todo es así porque sí, y como si el mercado fuera el único 
campo donde se dirimen las proposiciones y conceptos a discutir. Ya  no hay malditos, ahora se está en 
el marcado o fuera de él (Félez, 1998, pág. 3). Podría decirse que la pregunta ya no es qué es el hombre 
y, por lo tanto, qué es pobre, sino qué es poder y, consecuentemente, qué y quién hace a determinados 
individuos los sujetos de la pobreza. (Félez, 1998, pág. 4). 
 
Universalmente y bajo la óptica de aspectos sociales, económicos y políticos, una definición que 
describe con mayor acercamiento a la pobreza se caracteriza por la situación en que viven las personas 
caracterizada por carencias espirituales y materiales, a las que se suman privaciones y desventajas de 
tipo económico y social que se constituyen en limitantes para la adecuada satisfacción de sus 
necesidades elementales, la pobreza se ha intentado descifrar a través de intrincados procesos 
multifactoriales y multidimensionales que condicionan aspectos espaciales del territorio, población o 
medioambiente, humanos como la familia y el individuo, o de orden económico, social, político y cultural. 
Sus voces son poliédricas, con variados ángulos; policromáticas, de variados colores; o polisémicas, 
muchas voces la describen. 
 
De acuerdo con Spicker, Álvarez y Gordon (Paul Spicker, Sonia Álvarez Leguizamón, David 
Gordon, 2009) se encuentran variadas definiciones sobre el término que van desde pauperismo, aquellos 
sujetos a quienes se otorgaba asistencia mediante la Ley de pobres;  o el perfil de pobreza que refiere el 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, basado en herramientas para definir qué es 
ser pobre?, dónde viven?, cuáles son sus características? y, por qué son pobres?; o los pobres 
indigentes como los llamó la Sociedad de Organización Caritativa de Gran Bretaña; o pobreza absoluta, 
definida en la Declaración de Copenhague de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social como una 
condición caracterizada por la severa carencia de necesidades humanas que incluyen alimentos, agua, 
servicios sanitarios, salud, vivienda, educación e información; la pobreza contextual, referida a variables 
                                                     
5
 Habrá de precisarse que el término pobreza ha sido analizado bajo diversas Teorías, complementarias o 
antagónicas, que tratan de explicar sus diversos orígenes, caracterizaciones y tipologías, recordando entre algunas 
de las posiciones Teórico-conceptuales las del: Marxismo, Egoísmo, Individualismo, del Bienestar, de las 
Necesidades humanas, de la Justicia, Reformismo, entre otras. 
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particularizantes de cantidades, características, modos de vida, patrones de gasto, entre otros; pobreza 
crónica, que la Unión Europea define como el producto de la carencia de seguridad básica que afecta 
prolongadamente varios aspectos de la vida de las personas comprometiendo sus oportunidades; 
pobreza de la niñez, que UNICEF define como aquella donde niños y niñas que viven en pobreza sufren 
privación de recursos materiales, espirituales y emocionales necesarios para sobrevivir; pobreza 
estructural, explicada sobre la base de las estructuras sociales y económicas, que arrojan patrones de 
desigualdad de raza, género y geográficas; o finalmente, pobreza extrema, que de acuerdo con la 
Comisión de Derechos Humanos, 1994, está asociada con la insatisfacción de necesidades mínimas de 
subsistencia, o según el Banco Mundial, definida en términos de ingresos menores a 275 dólares 
anuales. Entre otras definiciones. 
 
Francisco Umpierrez, en referencia a Marx, establece que hace más de doscientos años, Adam 
Smith expuso: por mercancías necesarias entiendo no sólo las indispensables para el sustento de la vida, 
sino todas aquellas cuya carencia es, según las costumbres de un país, algo indecoroso entre las 
personas de buena reputación, aun entre las de clase inferior (Umpierrez, 2006). A partir de 
concepciones basadas en situaciones de tipo racional como la pobreza en relación con los niveles de 
vida de otras sociedades, las necesidades insatisfechas del ser humano, es cuando personas, familias o 
incluso sociedades se ven imposibilitadas de satisfacer condiciones básicas para su inclusión y 
aceptación en sociedad. Al margen de las reflexiones teóricas existentes, y tomando como marco de 
referencia la etapa liberal positivista de los Siglos XIX y XX, se aprecia que esta corriente centró sus 
objetivos en posiciones liberales orientadas hacia el desarrollo mediante su apoyo a economías 
capitalistas industriales, con resultados no homogéneos, ya que en su carácter asimétrico través de la 
globalización, generó la presencia de diversos fenómenos económicos que condujeron al incremento de 
la pobreza traducida en  consistentes tasas de desempleo, las que inicialmente fueron dimensionadas de 
manera empírica, al finales del Siglo XIX y principios del XX, los estudiosos del fenómeno lo abordaron 
cuantitativamente sobre líneas más científicas
6
; en la función pública, el fenómeno propició replantear los 
criterios de programación presupuestal en materia de inversión para el gasto social. 
 
Los temas de pobreza, durante su abordaje por sociólogos, antropólogos, urbanistas, geógrafos  
o economistas, han sido fuente generadora de conocimientos desde el Siglo XIX; en sus inicios, destacó 
la corriente biológica mediante los estudios de Soohohm Rowntree en 1899. Amartía Sen (Sen, 1992), 
definió la pobreza como grupos de personas cuyos ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las 
necesidades básicas relacionadas con el mantenimiento de la simple eficacia física, a partir de entonces, 
la extensa bibliografía en más de cien años se acerca en sus concepciones y definiciones a esta idea 
conceptual. Una idea extendida durante los siglos XVIII y XIX refirió la pobreza como parte de un 
fenómeno o condición social, que no suponía marginación, sino un Orden de Dios (Félez, 1998). 
 
Gunnar Mirdal en 1974 planteó la teoría de que los países hiperdesarrollados e hipodesarrollados 
basan sus peculiaridades sociales y económicas sobre la existencia de cualidades o procesos de 
circularidad que impulsan  a unos y atrapan a otros condenándoles a situaciones de atraso relativo 
(Joaquín Guzmán, Isidoro Romero, 2008, pág. 121). La realidad mundial ha mostrado que la mayoría de 
los países bajo alguna forma ha experimentado reformas económicas y sociales, y que el concepto de 
necesidad que en cada uno de ellos asimismo es disímbolo, por ello, interesa especialmente el de 
necesidad básica, ya que es el relevante para los estudios de la pobreza. 
 
                                                     
6
 Al respecto existen diversos exponentes del Siglo XIX como Booth y sus estudios de pobreza en  Londres; 
Rowntree en York o Frazier y sus vínculos entre pobreza y antropología; en el Siglo XX aparecen nuevas teorías 
como “Línea de la pobreza” y los “Coeficientes de Ginni o de Engel”, entre otras. 
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Dieterlen Paulett define algunas posiciones epistemológicas acerca de las necesidades que 
mantienen dos grandes polos (Paulette, 2001): por una parte hay quienes consideran que éstas son de 
tipo universal, otros pensadores las catalogan como algo relativo a elementos culturales. Los primeros 
piensan que es posible hablar de necesidades básicas aplicables a cualquier ser humano 
independientemente de su historia y cultura; los segundos piensan que las necesidades son relativas a 
las circunstancias históricas y culturales y que por ello una política distributiva debe proporcionar ayuda 
financiera y servicios de bienestar. El siguiente recuadro busca sistematizar algunas de las corrientes y 
conceptualizaciones generales más aceptadas en políticas sociales sobre pobreza y desigualdad: 
 
Cuadro # 1, Corrientes y conceptualizaciones sobre Estado, pobreza y desigualdad: 
Corriente: Características: 
Liberal Clásica (A. 
Smith) 
El adecuado funcionamiento del mercado y la competencia son base 
en la eficiencia económica, a la que se suman Estado (instituciones), 
conductas individuales productivas adecuadas. La pobreza es 




Tesis basada en el desequilibrio entre población y recursos que 
genera pobreza sistemática. 
Realismo económico 
(David Ricardo) 
Considera insuficiente el libre mercado; el bajo crecimiento 
productivo y el alto crecimiento poblacional general no permiten 





La producción de la riqueza social no garantiza equidad ni 
disminución de la pobreza; requiere combinaciones de privatización, 




Las desigualdades de la riqueza son falla grave de la organización 
económica que subsanan instituciones benéficas. El Estado es 
responsable de la creación de condiciones que permitan acceso al 
bienestar; el mercado requiere acompañamiento institucional. 
Fórmula de la 
optimalidad (V. 
Pareto) 
El mercado competitivo eficiente permite la asignación de recursos; 
los individuos participan en el mercado basándose en información 
sobre precios, que les permite elecciones racionales clave del 
bienestar social, maximizando su utilidad y beneficio. 
Competencia 
imperfecta 
Contraria a la optimalidad, señala altos costos y asimetría en la 
información, obstaculizando el funcionamiento competitivo de los 
mercados lo que genera condiciones de desigualdad y pobreza en 
los individuos. 
Estado de Bienestar 
(J. M. Keynes) 
El funcionamiento ineficiente de los mercados se explica por 
obstáculos macroeconómicos de coordinación y toma de decisiones 
entre empresa y gobierno. El Estado debe complementar el mercado 
en el desarrollo social como coordinador económico. 
Neoclasicismo (P. 
Samuelson) 
Se centra en el aumento de la distribución, mediante adecuadas 
políticas monetarias y fiscales para vitar crisis cíclicas, promover 
crecimiento, empleo y bajas tasas de inflación. Tiene relación con la 




Privilegia el mercado como regulador y coordinador así como el 
carácter subsidiario del Estado, que es sustituido por la empresa en 
la maximización económica y la distribución de servicios sociales, 
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asume la inevitabilidad de las desigualdades sociales; riqueza y 
pobreza son efectos del juego. 
Liberalismo social o 
contractualismo (J. 
Rawls) 
Busca correcciones desde lo social a los excesos individualistas y 
utilitaristas que generan injusticia social. Rescata el Contrato social 
para construir sociedades ordenadas en las que cada individuo 
cumpla su responsabilidad 
Neoinstitucionalismo 
(D. North) 
Los actores tomas decisiones con información incompleta lo que 
genera ineficiencias sociales e individuales. Requiere reglas y un 
poder por encima de la sociedad (el Estado) coercitivo pero 




Identifica 3 condiciones para alcanzar el desarrollo y desempeño 
social: transformación del sector primario, alta eficiencia política y 
administrativa y, la presencia de una masa social que agilice el 
cambio, la innovación y la creatividad, el Estado es altamente 
profesionalizado al margen de la política y en búsqueda del bien 
común. 
Fuente: elaboración propia. 
Pobreza y sus correlativos como exclusión, marginación, miseria o  precariedad, tienen un común 
denominador, el costo social de sus intervenciones, surgidas por una parte de nuevos modelos de 
distribución económica y de ingresos; por otra, la aparición de nuevos modelos asistenciales, 
especialmente  esquemas compensatorios que requieren cada vez mayores presupuestos para atender 
la creciente pobreza residual; como refiere Félez (Félez, 1998) no se trata de ver qué es el hombre, qué 
es el pobre sino que es el poder y quien hace a los individuos sujetos de la pobreza. Es entonces cuando 
se puede afirmar que dentro del concepto de pobreza, existe una relación de teorías que articulan la 
profunda relación entre grupos sociales, grupos de poder y el diseño de políticas públicas y sociales.  
 
 La pobreza tiene de igual forma relación con posiciones cercanas al estructuralismo, que afirman 
que los términos de los intercambios a nivel centro-periferia reproducen el subdesarrollo y amplían la 
brecha entre países ricos y pobres, teniendo visiones de tipo conservador (neoclásicos), reformista 
(keynesianos), revolucionaria productiva (marxismo tradicional), revolucionaria humana (desarrollo 
humano) y revolucionaria personal. La pobreza ha sido sujeta de variadas descripciones para referirla, de 
acuerdo a sus características, encontrándose diversas acepciones: insatisfacción de necesidades, baja 
calidad de vida, limitación de recursos, carencias de seguridad básica, privaciones múltiples, exclusión, 
desigualdad o dependencia. Las dimensiones de la pobreza pueden incluir aspectos de tipo cultural, por 
ello, en la mayoría de las países en vías de desarrollo ésta se describe como una condición de miseria, 
aquella que comprende series de tiempo que implican varias generaciones; por otra parte, en naciones 
con mayor nivel de desarrollo, países del centro u occidentales, el término se identifica con una condición 
privativa de carácter temporal inherente a la falta de stocks sociales como vivienda, alimentación o salud. 
Sus complejas dimensiones tienen relación con aspectos cualitativos, del conocimiento, de relaciones 
sociales y actitudes personales. Como señaló Fuchs (1965) hace tiempo, por ejemplo, en Estados 




La pobreza de recursos tiene su explicación en la carencia de ingresos propios para satisfacer 
necesidades. La exclusión se aproxima a condiciones multifactoriales que explican grupos de relaciones 
sociales donde se margina a las personas social y productivamente. La pobreza absoluta se aleja de 
                                                     
7
 Citado por Wagle, Udaya, (s/f), Volver a pensar la pobreza: Definición y mediciones. Udaya es alumno de doctorado 
en el Public Policy Program y profesor en el College of Public and Community Service, ambos en la Universidad de 
Massachusetts, Boston, pág. 21, disponible en http://search.hp.my.aol.com.mx/aol/pobreza. 
Estado, políticas sociales y pobreza 
Roberto Moreno Ortiz Página 13 
 
concepciones universalistas estableciendo que cualquier individuo debe considerarse sujeto de un estado 
de independencia y bienestar, al margen de grado que alcancen otros grupos o personas en su sociedad, 
el elemento crítico es el nivel alcanzado para garantizar los requerimientos individuales que aseguren 
eficiencia fisiológica bajo ópticas de dignidad e igualdad humanitaria. La pobreza relativa va en relación 
con el nivel de vida de una sociedad específica, considerando la adecuada alimentación, infraestructura o 
servicios que propician retrasos de los niveles de bienestar. La concepción del la pobreza mediante la 
denominada privación relativa, tiene estrecha relación con aspectos de tipo cultural en las sociedades, 
cuestionando qué es lo deseable para mantener un nivel u estilo de vida.  
 
En referencia a Oscar Lewis, autor del término “La cultura de la pobreza” José Luis Anta (Félez, 
1998, pág. 52), destacó que ésta tiene su fundamento en 5 puntos: 1) Nivel de vida a nivel local con 
organizaciones por encima del plano familiar; 2) Falta de participación  en instituciones sociales; 3) 
Desarrollo cultural sobre la base de patologías sicosociales, limitada organización, inmediatez y en 
enfermedades psicológicas; 4) Carencias materiales, económicas y morales, y 5) Grupos cuya única 
alternativa de solución son programas asistenciales que los reinventen en una clase social superior. 
Asimismo señaló que la pobreza tiene 3 dimensiones: 1) La basada en la cultura y patrones culturales; 2) 
La referente a las aportaciones de Weber y Freud acerca de pobreza, raza y clase social, y, 3) La 
Escuela de Chicago (la racionalidad en la distribución de la riqueza). 
Anta Félez (Félez, 1998) en cuanto a la caracterización del fenómeno de la pobreza la estructuró 
bajo las ópticas: económico-social (conductual) y el ideológico (mental), las que conformidad con las 
condiciones reales sociales, clarifican que económicamente los pobres no son siempre pobres, pero 
mentalmente si lo son; en otras palabras, la pobreza es un fenómeno producido por un modelo 
económico, que mentalmente se traduce en marginación
8
. De manera general, entonces, un concepto de 
pobreza se puede basar en que las personas son pobres por no alcanzar los bienes materiales que el 
actual modelo socioeconómico marca como “normales”, convirtiéndolos en marginados por su limitada 
participación en el juego económico; la marginación entonces tiene un origen estructural, en tanto que el 
concepto de pobreza es relativo a elemento de orden cuantitativo. 
Amartya Sen, en su definición e interpretaciones sobre pobreza y desigualdad, afirmó que ambas 
condiciones de carencia pueden tener implicaciones de orden biológico, es decir, dependen de las 
distintas características físicas de las personas en el mundo; así, orientales, europeos o americanos 
diferirán entre sí de los requerimientos en materia de volúmenes nutricionales y de los de ingreso, 
relativos al volumen de recursos destinados necesariamente al rubro alimentario
9
. El bienestar económico 
es uno de los indicadores más aplicados para establecer parámetros de pobreza. Los trabajos 
exploratorios de pobreza desarrollados por grupos de economistas son los más explícitos en materia de 
métodos para su cuantificación, siendo los ingresos, el consumo y el bienestar los más utilizados. Sus 
manifestaciones alcanzan grados, que como se ha establecido son intrínsecos a la condición de cada 
sociedad; en sus niveles básicos subyace la pobreza absoluta, la carencia de medios para sobrevivir. 
Algunas posturas oficialistas supranacionales
10
 expresan ángulos diversos: la UNESCO establece que la 
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 Alicia Puyana (2008), en su libro Desarrollo, equidad y ciudadanía, Las políticas sociales en América Latina”, 
México, FLACSO, pág. 21, establece que de la idea de marginalidad, se ha transitado a nuevos conceptos como el 
de exclusión relativa a ciertos grupos sociales que están al margen de los estándares de la sociedad; añade que el 
concepto se centra en las bases institucionales organizativas de atención a la salud, educación y seguridad social, 
cuyo funcionamiento ha impedido la igualdad, llevando a otro concepto, el de la vulnerabilidad. 
9
Escribano, G. (2001, noviembre), Gobernanza, pobreza y ayuda al desarrollo, Ministerio de Asuntos Exteriores, 
Madrid, UNED. pág.14. refiriéndose a A. Sen precisó que él: añadió que la pobreza limita las capacidades de las 
personas, incluyendo aquellas libertades que les permiten vivir según sus preferencias; refiere el ejemplo de Adam 
Smith relativo al campesino inglés del siglo XVIII, el cual se consideraría muy pobre si no dispusiese de una camisa 
de lino blanco para asistir a la ceremonia religiosa de los domingos. 
10
 Para una mayor profundidad y comprensión de estas definiciones consúltese www.unesco.org y  www.un.org. 
Estado, políticas sociales y pobreza 
Roberto Moreno Ortiz Página 14 
 
pobreza no es solo económica sino que tiene implicaciones de tipo social, político y cultural, se 
caracteriza por la privación de los derechos humanos, económicos (trabajo y nivel de vida), sociales 
(atención médica y educación), políticos (libertad de pensamiento, expresión y asociación) y culturales (la 
participación cultural en comunidad). Para Naciones Unidas, de acuerdo a la Declaración de la Cumbre 
de Desarrollo Social de Copenhague, la pobreza es una condición de privación severa de necesidades 
humanas básicas que incluyen alimentación, servicios de agua potable, infraestructura sanitaria, accesos 
a salud, educación e información, en otras palabras acceso a servicios sociales. Banco Mundial (BM), el 
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) 
con base en su enfoque de los ingresos absolutos, han definido una línea de pobreza estableciendo el 
parámetro de ingreso equivalente a 1 dólar al día. Por su parte la Organización Mundial del Trabajo (OIT), 
agrega la perspectiva del consumo para satisfacer necesidades básicas traducidas en necesidades 
mínimas de alimentos, vivienda, vestido y otros servicios esenciales como transporte, condiciones 
sanitarias, salud y educación. Para el Desarrollismo latinoamericano, o estructuralismo global, el término 
pobreza comienza a tener estrecha relación con la búsqueda de entornos lógicos en la manera de 
comprender el funcionamiento e intervención de los factores económicos, ofreciendo alternativas a los 
gobiernos al romper paradigmas que limitan mejores resultados en materia económica y de equidad 
social. Cuando el poder político no interpreta las reales condiciones de la marginación y pobreza, atribuye 
a los grupos en desventaja una connotación de incapacidad, que no les permite vivir en sociedad, 
generando hacia ellos un control político y una llamada plusvalía social, conocida como corporativismo. 
 
El discurso moderno, los últimos 20 años, dentro de las aristas de pobreza refiere términos como 
Estado de Bienestar, marginación, precariedad, vulnerabilidad,  exclusión, complejidad, aculturación, 
integración, inclusión, minorías. En todos están presentes la sociedad y el Estado. El Libro Verde de la 
Política Social Europea establece que la Exclusión social hace especial hincapié en el carácter estructural 
de un proceso que excluye a parte de la población, de las oportunidades económicas y sociales. El 
problema no reside tan sólo en las disparidades entre los más favorecidos y los más desfavorecidos de la 
escala social, sino también en las que existen entre quienes tienen un lugar en la sociedad y los que 




Hasta aquí, las vertientes epistémicas sobre pobreza conducen a interpretaciones de 
dimensiones éticas, filosóficas, materiales, institucionales, morales o humanas; definir quiénes y por qué 
se consideran pobres es una práctica subjetiva y propia a cada colectividad y sus individuos, a partir de 
principios más cuantitativos que cualitativos para comprender el nivel de bienestar o privación en que se 
encuentran; indicadores relevantes pueden ser tan amplios en adición a los señalados como la vivienda, 
salud o educación; los de tipo satisfactorio como oportunidades productivas, costo de los servicios o 






Abordar la idea de Estado implica retomar tres conceptos integradores fundamentales para su 
conformación: territorio, Ley y población. El desarrollo del Estado moderno, a partir del Siglo XVIII, debió 
incorporar dentro de sus responsabilidades la atención de grupos sociales, los que merced al desarrollo 
capitalista iniciaron su camino hacia la desigualdad, matizándose un proceso de desajustes estructurales 
entre sociedad y Estado que debieron ser resueltos, en principio, por iniciativas emanadas de las 
                                                     
11
 El objetivo del Libro Verde consiste en estimular en todos los Estados miembros un debate de amplio alcance 
sobre las líneas futuras de la Política Social en la UE. 
http://search.hp.my.aol.com.mx/aol/search/Libro+verde+sobre+politica+social+europea. 
 
Estado, políticas sociales y pobreza 
Roberto Moreno Ortiz Página 15 
 
democracias social-demócratas europeas, hasta convertirse, finalmente, en acciones de orden público, lo 
privado llevado al interés público, que actualmente son desarrolladas por Estados que padecen 
desigualdades sociales producto de complejos procesos globalizadores de los mercados, manifestadas 
en las diversas caras de la pobreza, que los mantienen convertidos en Estado-corrector de función 
residual, asistencial, abortando su posibilidad de convertirse en el Estado benefactor capaz de generar 
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